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Resumen
Este trabajo analiza la evolución del gasto
público en I+D+i en España desde 2005. En
términos agregados y en comparación con las
principales economías de la UE, la financia-
ción pública de la I+D en España ha oscilado
de forma muy pronunciada y el sistema públi-
co sufre problemas de competitividad para
captar recursos ajenos. En cuanto al análisis
del gasto por CC.AA., se distingue entre in-
versión pública y privada. No se encuentran
muestras de que las CC.AA. converjan entre sí
en inversión en I+D pública mientras que, en
cambio, hay indicios de que la I+D privada se
está polarizando. A partir de este diagnóstico,
el trabajo revisa algunas de las mejores prác-
ticas internacionales y realiza propuestas de
reforma del sistema español de I+D+i. 
Palabras clave: gasto público, PGE,
I+D+i, sistema nacional innovación, relación
público-privada.
Abstract
This paper analyzes the evolution of
public expenditure and R&D&I in Spain since
2005.  In aggregate terms and in relative
terms to the main EU countries, public
funding for R&D in Spain has oscillated
strongly and the public system suffers from
fund-raising competitiveness problems
from external sources. With regard to R&D
investment by regions, the paper distinguishes
between the public and private sectors. We
do not find evidence of regional convergence
in public spending while the private R&D
appears to be polarizing across regions.  On
the basis of this analysis, the paper reviews
international best practices and then it offers
some proposals for reforming the Spanish
R&D&I system.
Key words: public spending, Spanish
National Budget, R&D&I, national innovation
system, public-private relationship.
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I. INTRODUCCIÓN
EL estudio monográfico de lainnovación, y por extensiónde la I+D+i, en España fue
el objeto de los artículos publica-
dos en esta misma revista hace
cuatro años. La introducción edi-
torial al número de 2011 opina-
ba acertadamente que «Ahora
bien, reconociendo que se han
hecho muchas cosas mal y que
quedan otras muchas por hacer,
la realidad es que España ha dado
en los últimos años un salto fun-
damental: ha pasado de estar de
espaldas al avance tecnológico a
desearlo» (PAPELES DE ECONOMÍA
ESPAÑOLA, 2011: V).
Las condiciones económicas
generales y, particularmente los
presupuestos para la I+D+i, han
cambiado sustancialmente desde
entonces. De hecho, es probable
que la mayoría de la sociedad es-
pañola siga «deseando» una
mayor inversión en I+D e innova-
ción porque considere que es una
palanca fundamental para reparar
la economía española. Lo que resta
por ver es si la realidad y las previ-
siones más razonables sobre el fu-
turo permiten soportar ese deseo. 
Este es el objetivo central del
presente artículo, que consta de
dos partes. En la primera, se revi-
san las principales magnitudes
del gasto público agregado en
España, su origen y sus destinos,
y se comparan internacionalmen-
te. Y en la segunda, se analiza la
distribución del gasto por CC.AA.,
distinguiendo entre inversión pú-
blica y privada, y se exploran los
indicios de una posible conver-
gencia interregional.
El trabajo pretende contribuir
al debate acerca de las razones
por las cuales el sistema español
de I+D+i está, en términos 
generales y salvando todas las 
excepciones pertinentes, infrade-
sarrollado en relación a las eco-
nomías de referencia de nuestro
entorno. ¿Se explica el retraso
principalmente por el comporta-
miento de los presupuestos pú-
blicos –y la particular visión del
modelo económico en que estos
se sustentan– o hay lugar para
que otros factores ejerzan una in-
cidencia destacable? Porque po-
dría darse el caso que existieran
ciertas disfunciones en el sistema,
tales como limitaciones en la capa -
cidad de absorción de los fondos
públicos, rigidices en la gestión
de los recursos, dificultades para
alcanzar la excelencia, insuficien-
tes sinergias entre el sector público
y privado o poca colaboración
 interregional. Estas disfunciones
podrían amplificar los efectos
contractivos sobre la actividad
 investigadora e innovadora gene-
rados por las reducciones presu-
puestarias de los últimos años.
Antes de iniciar el análisis es
preciso realizar algunas acotacio-
nes preliminares. En primer lugar,
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el gasto público en I+D+i es en
general cuantitativamente pe-
queño pero cualitativamente im-
portante, ya que ocupa un lugar
central en los programas de mo-
dernización y recuperación eco-
nómica, tanto en España, en la
UE como en la mayoría de eco-
nomías avanzadas (1).
En segundo lugar, la variable
principal que estudia el trabajo es
el gasto o inversión en I+D, y sus
diversas modalidades y variacio-
nes, pero esta puede llegar a ser
una aproximación excesivamente
simple para estudiar los comple-
jos procesos de investigación e
innovación, tanto en su vertiente
tecnológica como no tecnológica
y su impacto en la economía en
general. La investigación sobre
I+D+i es amplia y abarca tanto
el estudio de los inputs (como es
la inversión en I+D+i), los outputs
(las publicaciones, patentes o
 ingresos derivados de la I+D+i)
y los facilitadores (como las regu-
laciones o los sistemas educati-
vos). Frente a esta objeción, se
puede responder que el interés
principal del trabajo es analizar
las principales tendencias que de-
finen la asignación del gasto pú-
blico y, para este propósito espe-
cífico, el gasto en I+D parece
una aproximación razonable,
atendiendo a la disponibilidad de
datos (2). Queda más allá del ám-
bito de este estudio la importan-
te cuestión de la eficiencia o im-
pacto del  gasto públ ico en
I+D+i (para una visión panorá-
mica, ver Cotec, 2014). Abordar
esta cuestión requiere cierta pers-
pectiva temporal sobre los episo-
dios de aumento o reducción del
gasto y queda como tarea pen-
diente para un futuro próximo.
Finalmente, este trabajo pre-
supone que el marco de análisis
apropiado para estudiar las acti-
vidades de I+D+i es el «sistema
de ciencia y tecnología» (o, de
forma equivalente en este traba-
jo, «sistema de I+D+i»). Esta no-
ción, introducida por Freeman
(1987) y desarrol lada por
Metcalfe (1995), se ha demostra-
do muy apropiada, ya que pone
de manifiesto las estrechas rela-
ciones que existen entre la esfera
pública, la privada, y las condicio-
nes del entorno en las actividades
de I+D+i (3).
El trabajo se organiza de la si-
guiente forma. Después de la in-
troducción, la sección II estudia el
gasto públ ico agregado en
I+D+i en España, primero cen-
trándose en los Presupuestos
Generales del Estado y posterior-
mente prestando atención al
gasto interno efectivo según el INE.
En la sección III se realiza el aná-
lisis de las inversiones en I+D+i
desagregadas territorialmente
por CC.AA. Estos datos permiten
estudiar la interacción entre el
ámbito público y privado y los in-
dicios de convergencia interregio-
nal. La sección IV se inicia con
una recapitulación de las princi-
pales limitaciones del sistema es-
pañol I+D+i que el análisis ha
puesto de manifiesto, revisa algu-
nas de las mejores prácticas inter-
nacionales y recomendaciones es-
pecialmente pertinentes, como las
de Cotec y el panel de expertos
ERAC, y propone reformas en cua-
tro ámbitos fundamentales. El tra-
bajo concluye con la sección V, que
pretende extraer las implicaciones
más importantes del análisis. 
II. EL GASTO PÚBLICO
AGREGADO EN I+D+i
EN ESPAÑA
1. El gasto público según 
los PGE
El punto de partida para co-
nocer la dimensión del gasto pú-
blico en España en investigación,
desarrollo e innovación (I+D+i)
son los Presupuestos Generales
del Estado (PGE). Los PGE repre-
sentan la principal herramienta de
planificación y estrategia en ma-
teria de política económica por
parte de la Administración
General del Estado (AGE) y deter-
minan, en parte, los fondos de los
que disponen o emplean otras
administraciones públicas (4).
Los PGE recogen una partida
específica, la función de gasto
(FG) 46, destinada a gastos en
I+D+i. Esta partida financia los
gastos de los ministerios y otros or-
ganismos dependientes de la AGE,
como los organismos públicos de
investigación (OPI), en I+D+i, civil
y militar, y tanto las operaciones
no financieras (generalmente
subvenciones y otras aportacio-
nes directas sin contrapartida)
como las financieras (en la mayo-
ría de los casos, préstamos que
deben ser retornados). 
El gráfico 1 muestra la evolu-
ción de la FG 46 en los PGE desde
2005 hasta 2015 en términos to-
tales y atendiendo a esta doble
descomposición. Las cifras se ex-
presan en euros corrientes. 
En el gráfico 1 se aprecia que
el presupuesto público en I+D
creció de forma muy importante
hasta 2009, decreció entre 2009
y 2013 y ha registrado incremen-
tos de cerca del 4  por 100 anual,
desde entonces. Como resultado,
en 2015 el importe de la FG46 es
ligeramente inferior al de 2006
en euros corrientes. La principal
reducción en el presupuesto se
produjo en los PGE de 2012,
cuando los créditos en la FG46 se
redujeron un 25 por 100 con res-
pecto a los del año anterior. 
Además de la reducción en los
recursos totales previstos en los PGE,
destaca otro hecho relacionado
con el tipo de operaciones pre -
vistas en el presupuesto, según
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estas sean financieras y no finan-
cieras. La tipología de las ope -
raciones financiadas por los PGE
es relevante, porque su inciden-
cia en las actividades de I+D+i
es diferente. Las operaciones
 financieras, recogidas en los ca-
pítulos 8 y 9 de los PGE, com-
prenden aquellos créditos desti-
nados a la adquisición de activos
financieros así como la amortiza-
ción de deudas emitidas, contra-
ídas o asumidas por la AGE. Estos
recursos del presupuesto son en
gran parte provisiones de fondos
que la Administración realiza para
conceder préstamos a empresas
y personas físicas que participen
en convocatorias específicas y
cumplan con las condiciones de
elegibilidad correspondientes.
Por tanto las partidas consignadas
para operaciones no financieras
tienen una ejecución condicional
a que los destinatarios finales de
los préstamos y créditos cumplan
con los requisitos que establezca
la convocatoria o programa de
ayudas correspondiente. 
En cambio, los fondos consig-
nados como operaciones no fi-
nancieras cubren principalmente
gastos corrientes, como los gas-
tos de personal (capítulo 1) y los
gastos en bienes y servicios (capí-
tulo 2), o bien las inversiones
reales (capítulo 6), que se corres-
ponden con los gastos destina-
dos a la adquisición de bienes de
capital. Las actividades que se cu-
bren con operaciones no finan-
cieras suelen corresponder, por
tanto, con el núcleo de funciones
que realiza la Administración y su
personal. En consecuencia, la ab-
sorción de estos fondos por parte
del sistema público de I+D+i suele
ser completa o casi completa. 
El gráfico 2 muestra los porcen-
tajes que las operaciones no finan-
cieras representan en la I+D+i civil
y de defensa en la FG46. 
En la I+D+i civil, que en pro-
medio representa alrededor del
85 por 100 de la I+D+i total, se
ha producido un cambio impor-
tante en la composición por tipo
de operaciones. En los últimos
once años las operaciones no fi-
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GRÁFICO 1
POLÍTICA DE GASTO 46 EN LOS PGE POR TIPOS: GASTO CIVIL 
O MILITAR, OPERACIONES FINANCIERAS Y NO FINANCIERAS
Nota: F – Operaciones financieras, NF – Operaciones no financieras.
Fuentes: PGE, COSCE (2015) y elaboración propia.
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GRÁFICO 2
FG 46. FRACCIÓN DE LAS OPERACIONES NO FINANCIERAS 
SOBRE EL TOTAL EN GASTO CIVIL Y DE DEFENSA. FRACCIÓN 
EJECUTADA DE LOS CRÉDITOS TOTALES EN LOS PGE
Fuente: COSCE (2015) a partir de IGAE y elaboración propia.
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nancieras en el gasto civil han
perdido 15 puntos, pasando del
54,1 por 100 al 39,5 por 100. En
cambio, en el caso de la I+D+i
de defensa, la parte de los recur-
sos destinados a operaciones no
financieras se ha mantenido esta-
ble alrededor del 20 por 100
entre 2005 y 2011, creciendo en
2012 y especialmente en 2013
para contraerse posteriormente y
llegar el 22,3  por 100 en 2015. 
El gráfico 2 también muestra
el grado de ejecución presupues-
taria de los fondos de I+D+i.
Siguiendo con la práctica habi-
tual en estos casos (ver COSCE,
2015), el grado de ejecución pre-
supuestaria se calcula como la
parte de los créditos totales que
han llegado al estado de tramita-
ción de obligaciones reconocidas;
el resto de fondos, incluidos en el
presupuesto, pero no ejecutados,
pasar a convertirse en remanente
de crédito. El grado de ejecución
ha decrecido de forma importan-
te entre 2007 y 2013, último año
con datos disponibles en el mo-
mento de redactar estas líneas,
pasando del 91,4 por 100 al
54,5 por 100. Esta caída está di-
rectamente asociada al aumento
de la importancia de las operacio-
nes financieras y, probablemente,
al deterioro de la situación econó-
mica de empresas e individuos
que, a su vez, ha provocado una
reducción en la demanda solvente
de créditos y préstamos para reali-
zar actividades de I+D+i.
Otro aspecto que conviene
analizar para valorar adecuada-
mente la evolución de los PGE es
que el tamaño del sistema de
I+D+i español, medido de forma
básica por el número de investi-
gadores, ha crecido de forma im-
portante mientras los fondos dis-
minuían. En este sentido, el
gráfico 3 representa el gasto en
I+D+i civil para operaciones no
financieras (que se puede consi-
derar como una aproximación ra-
zonable del gasto total efectivo a
disposición de los investigadores)
a partir de los datos del PGE en
relación al número de investiga-
dores EJC (investigadores equiva-
lentes a jornada completa) que
proporciona la Encuesta de acti-
vidades de I+D del INE (5). 
El número de investigadores
que participan en el sistema es-
pañol de I+D+i ha crecido hasta
2010 y ha decrecido levemente
desde entonces, de forma que en
2013 (último dato disponible) se
contabilizaban más de 123.000
investigadores, 13.500 más que
en 2005. Dado que la reducción
del presupuesto público ha sido
muy importante (gráfico 1), el
presupuesto por investigador se
ha reducido prácticamente a la
mitad. Así, mientras que el pre-
supuesto por científico EJC llegó
a casi 30.000 euros en 2008, éste
se redujo al valor mínimo de la
serie en 2013 (17.200 euros). 
Conviene aclarar que estas ci-
fras no suponen el gasto total
por científico en España por va-
rios motivos. En primer lugar,
mientras que se computan a
todos los científicos del país (en
EJC) solo se incluyen los fondos
que proceden de los PGE de la
AGE y no se tienen en cuenta,
por tanto, los recursos que pro-
vienen de las universidades,
CC.AA., empresas u organismos
internacionales. En segundo
lugar, solo se tienen en cuenta,
dentro de los PGE, las operacio-
nes no financieras, al considerar-
se que son una aproximación
más fiable al gasto efectivo que
la suma de las operaciones finan-
cieras y no financieras. 
En cualquier caso, los fondos
de los PGE por investigador se
han reducido a casi a la mitad
entre 2008 y 2013. Para analizar
el impacto de esta caída en la in-
versión, sería necesario disponer
de medidas de output del siste-
ma público de I+D+i, tales como
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GRÁFICO 3
INVESTIGADORES EJC Y GASTO CIVIL NO FINANCIERO
EN PGE POR INVESTIGADOR
Fuentes: INE, PGE.
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las publicaciones científicas, las
patentes, la incorporación de
científicos y tecnólogos a las em-
presas, etc. Dado que los ciclos
de producción científica son dila-
tados en el tiempo, con períodos
relativamente extensos entre la
inversión en inputs y la obtención
de outputs, en la actualidad to-
davía no hay información sufi-
ciente para valorar el impacto de
estas reducciones presupuesta-
rias en los outputs.
2. El gasto público total
El gráfico 4 representa los fon-
dos totales efectivamente finan-
ciados por las administraciones
públicas en su conjunto, princi-
palmente la AGE y las CC.AA. y,
como referencia, importe total de
la FG46 según los PGE, que apa-
rece también en el gráfico 1. 
Como se puede apreciar, los
PGE han representado de facto
un límite superior para el gasto
público efectivo total en I+D+i
que realizan todas las adminis-
traciones públicas en España.
Además, entre 2005 y 2013 los
PGE incluyeron partidas por un
valor conjunto de 15.851 millo-
nes de euros que la Administra -
ción Pública en su conjunto no
dedicó a financiar actividades
de I+D. Estos fondos remanen-
tes representan un 23 por 100
de los presupuestos totales de
la FG46 en el período, que as-
c ienden a  68.953 mi l lones 
de euros. En el caso particular de
los años centrales del período,
de 2007 a 2010, la fracción que
representan los fondos inclui-
dos en los PGE pero no efectiva-
mente dispuestos por la Admi -
nis tra ción Pública se eleva al
28,2 por 100.
Esta proporción muy significa-
tiva de fondos presupuestados
para I+D+i y no ejecutados plan-
tea un interrogante sobre la ca-
pacidad de absorción por parte
del sistema español de ciencia y
tecnología. De hecho, este fenó-
meno genera dudas sobre la efec-
tividad real de acometer aumen tos
en los PGE sin que previa, o si-
multáneamente, se aborden re-
formas estructurales para mejorar
el funcionamiento y la capacidad
de absorción del sistema. Sobre
las medidas que podrían incidir
en estas limitaciones se volverá en
la sección IV.
El gráfico 4 también represen-
ta el reparto de los fondos de
I+D+i financiados por la admi-
nistración pública según sea el
sector que los ejecuta: enseñanza
superior, Administración Pública
o empresas. Por su parte, el cua-
dro n.º 1 muestra el reparto por-
centual en estas tres categorías
en 2012 para España y un con-
junto de países de la UE formado
por (a) las cuatro mayores econo-
mías de la UE (Alemania, Reino
Unido, Francia e Italia) y (b)
Finlandia, que es el país de la UE
reconocido como líder de innova-
ción según el índice europeo IUS
(IUS 2015) para el cual hay más
datos disponibles (6). 
En España, como en todas las
economías de referencia, el pri-
mer sector ejecutor de la I+D fi-
nanciada por la Administración
es la enseñanza superior, con un
porcentaje que se ha reducido del
49  por 100 al 46 por 100. En se-
gundo lugar, es la propia Admi -
nis tra ción Pública la que ejecuta el
presupuesto, que en España co-
rresponde principalmente a fon-
dos administrados por los minis-
terios y a los organismos públicos
de investigación (OPIs), con un
peso que ha aumentado del
34 por 100 al 38  por 100. En
 últi mo lugar, se encuentran los
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GRÁFICO 4
FONDOS TOTALES DE I+D FINANCIADOS POR LA ADMINISTRACIÓN
PÚBLICA Y EJECUTADOS POR (A) LAS INSTITUCIONES DE EDUCACIÓN
SUPERIOR, (B) LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA Y (C) LAS EMPRESAS.
PROMEMORIA: FG46 EN PGE. ESPAÑA 2005-2013
Nota: Los datos de las instituciones privadas sin fines de lucro (IPSFL) se incluyen en los datos de las
empresas.
Fuentes: INE y PGE.
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fondos ejecutados por las empre-
sas, que se han reducido ligeramen-
te del 17 por 100 al 15,5 por 100. 
El patrón de reparto de los
fondos públicos de la I+D+i en
España se diferencia del observa-
do en las otras economías de re-
ferencia por la menor proporción
que se destina a las universidades
e instituciones de enseñanza su-
perior. En el caso de Finlandia, el
país de los considerados donde
esta proporción es mayor, más
del 65  por 100 del gasto público
en I+D+i se dirige hacia las uni-
versidades, prácticamente 20
puntos porcentuales más que en
España. 
Con todo, hay que interpretar
estas cifras con prudencia, debi-
do a las diferencias en los períme-
tros que separan la Admi nis -
tración y las universidades en los
distintos países. Así, organismos
funcionalmente equivalentes
pueden tener adscripciones ad-
ministrativas diferentes en dife-
rentes países. Por ejemplo, una
parte del personal y estructura de
las instituciones equivalentes a
los OPI españoles (como el CSIC,
o el Instituto de Salud Carlos III)
podrían en otros países formar
parte de las universidades, de
forma que las diferencias entre
sectores que se aprecian en el
cuadro n.º 1 serían en realidad
menores. 
El cuadro n.º 2 representa las
fuentes de financiación del gasto
público en I+D+i en España y en
las economías de referencia aten-
diendo a tres posibles orígenes:
la Administración Pública, el sec-
tor privado nacional y los agentes
extranjeros. 
La principal fuente de la finan-
ciación de la I+D+i pública en
los países considerados es la pro-
pia Administración Pública, con
porcentajes que van desde el
76 por 100 en Finlandia al 87 por
100 en países como Ital ia y
España. Más allá de constatar la
preponderancia de la autofinan-
ciación en cada país, es intere-
sante estudiar cuál es la impor-
tancia relativa de la financiación
complementaria (sector privado y
sector exterior) para sostener los
respectivos sistemas nacionales
de I+D+i. La razón es que la im-
portancia relativa de estos flujos
externos puede considerarse
como una aproximación a la com-
petitividad, e incluso la excelencia,
de los respectivos sistemas públi-
cos, ya que mide su capacidad
para atraer fondos por los que
otros países también compiten.
Desde este punto de vista,
destaca el caso de Finlandia, país
en el cual cerca de una cuarta
parte (el 23,5 por 100) de los re-
cursos públicos destinados a la
I+D+i provienen de fuera del sis-
tema público. Esta cifra represen-
ta casi el doble de la capacidad
de atracción de España (12,8 por
100) e Italia (12,3 por 100). Con
las debidas cautelas, estas mag-
nitudes apuntan a que los siste-
mas públicos de I+D+i de ambos
países se enfrentan a problemas
de competitividad y organización
interna que se manifiestan en sus
dificultades para captar fondos
ajenos a la Administración Pública.
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CUADRO N.º 1
DESTINO DE LOS FONDOS PÚBLICOS DE I+D+i EN 2012. FONDOS FINANCIADOS 
POR LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA Y EJECUTADOS POR: LAS INSTITUCIONES 
DE EDUCACIÓN SUPERIOR, LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA Y LAS EMPRESAS
Porcentajes
Educación superior Administración pública Empresas e IPSFL
Finlandia .......................... 65,4 25,8 8,8
Italia................................. 59,0 30,4 10,6
Reino Unido ..................... 58,7 21,9 19,4
Francia ............................. 52,4 31,7 15,9
Alemania.......................... 49,1 40,8 10,1
España ............................. 46,3 38,1 15,5
Fuente: Eurostat.
CUADRO N.º 2
ORIGEN DE LOS FONDOS PÚBLICOS DE I+D+i EN 2012. FONDOS DE I+D+i EJECUTADOS
POR LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA SEGÚN SU ORIGEN FINANCIERO: 
LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA,  EL SECTOR PRIVADO Y  EL EXTRANJERO
Porcentajes
Extranjero Empresas Administración pública
Finlandia .......................... 12,0 11,5 76,5
Reino Unido ..................... 6,7 14,7 78,7
Alemania.......................... 5,1 11,8 83,1
Francia ............................. 6,4 8,5 85,1
Italia................................. 5,4 6,9 87,7
España ............................. 7,8 5,0 87,2
Fuente: Eurostat.
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La sección IV abordará esta cues-
tión para España recogiendo y
valorando algunas de las princi-
pales propuestas de reforma para
aumentar la competitividad del
sistema español.
El gráfico 5 muestra la fracción
que el gasto público en I+D repre-
senta sobre el gasto público total
(7) en España y los otros tres esta-
dos miembros de la UE que obtie-
nen las mejores puntuaciones en
el barómetro europeo de innova-
ción (IUS) y para los que se dispo-
ne de datos desde el año 2000:
Alemania, Dinamarca y Finlandia.
Como se aprecia en el gráfi-
co 5, la importancia de la I+D en
el gasto público en España ha os-
cilado de forma muy acusada
entre los años 2000 y 2013, al-
ternándose fases de gran creci-
miento (2000-2003 y 2005-2007)
y fases de pronunciado declive;
especialmente 2004 y 2010-
2012. El balance final es que
el presupuesto público dedi -
ca un porcentaje menor a la
I+D+i en el año 2013 que en el
año 2000.
La trayectoria cambiante del
peso de la I+D+i en el presu-
puesto público español contrasta
fuertemente con la consistencia
del comportamiento en los otros
tres países: un crecimiento soste-
nido en los casos de Alemania y
Dinamarca y, para Finlandia, una
estabilidad prácticamente com-
pleta alrededor del 2 por 100
entre 2000 y 2010. Esta observa-
ción se puede generalizar al resto
de países de la UE. El cuadro n.º 3
reproduce para todos los países
de la UE el promedio y la desvia-
ción típica de esta variable para
el período 2000–2013 en su con-
junto y para los subperíodos
2000–2007 y 2008–2013, con el
fin de capturar el comportamien-
to inversor público en I+D antes
y después de la crisis. 
España es el tercer país de la
UE28 que ha registrado mayor va-
riación en la fracción que el gasto
público en I+D representa sobre
el gasto público total durante el
periodo completo y en el primer
subperíodo y el país con mayor
variación entre 2008 y 2013. Por
tanto, la inversión pública en I+D
en España, a pesar de superar al
nivel medio en la EU28 y la UE 15,
muestra un nivel de volatilidad
muy superior a la mayoría de paí-
ses de la UE, tanto antes como
después de la crisis de 2008. 
La estabilidad en la financia-
ción de las actividades de I+D+i
es importante porque aumenta
las posibilidades de éxito de los
procesos de innovación y crea-
ción de conocimiento. Un entor-
no que permite inversiones plani-
ficadas y sostenidas en el tiempo
en I+D+i genera dos efectos
clave para que las organizaciones
puedan rentabilizar dichas inver-
siones: la «experiencia» (ver Van
del Panne et al. (2003) para más
de talles) y el «aprendizaje» (ver
Blindenbach-Driessen, F. y J. van
den Ende (2006) particularmente
para el caso de organizaciones que
trababan en base a proyectos).
III. EL GASTO PÚBLICO 
Y PRIVADO EN I+D+i
EN LAS CC.AA.
Para aproximarse al gasto pú-
blico en I+D+i por CC.AA., con
datos homogéneos y compara-
bles, es necesario recurrir a la
Encuesta sobre actividades de
I+D del INE. Esta fuente de datos
aporta también el desglose entre
gasto público y gasto privado (8).
En el análisis siguiente se exclu-
yen las ciudades autónomas de
Ceuta y Melilla debido a baja dis-
ponibilidad de datos de I+D para
estos territorios. 
1. Evolución
Los cuadros n.º 4 y 5 reprodu-
cen el gasto autonómico en I+D
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GRÁFICO 5
GASTO PÚBLICO EN I+D EN RELACIÓN AL GASTO PÚBLICO TOTAL 
EN ESPAÑA, DINAMARCA, ALEMANIA Y FINLANDIA
Fuente: Eurostat (GBAORD).
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total, público y privado en 2005
y 2013 según dos normalizacio-
nes que permiten análisis distin-
tos, como fracción del gasto total
estatal y en relación al PIB auto-
nómico, respectivamente. 
La primera normalización es
una medida de reparto de recur-
sos entre CC.AA. dentro del
Estado, especialmente indicada
para analizar la concentración de
los fondos, mientras que la se-
gunda normalización, que se co-
noce como intensidad inversora
en I+D, permite la comparación
de la situación en las CC.AA. con
otras economías de referencia,
como son la UE28 y la UE15. 
A la hora de interpretar los re-
partos y las intensidades en I+D,
particularmente la privada, por
CC.AA., conviene tener bien pre-
sente la estructura productiva de
cada territorio. Por ejemplo, es
posible que una comunidad au-
tónoma registre un nivel inferior
de actividad en I+D+i como
consecuencia de una menor pre-
sencia de sectores y empresas in-
tensivas en I+D más que como
consecuencia de que las empre-
sas activas en I+D+i en esa co-
munidad inviertan comparativa-
mente menos que las empresas
equiparables en otras comunida-
des (9). De hecho, según los
datos para 2013, el 56,3 por 100
de la I+D privada se concentra en
tan solo cuatro de las 33 ramas
de actividad que aparecen en la
Estadística de I+D del INE (10).  
El cuadro n.º 4 muestra que
Madrid y Cataluña (representa-
das por M2) acumulan la mitad
de la inversión en I+D total, sien-
do la concentración casi diez
puntos superior en el ámbito pri-
vado que en el público. Si a estas
dos CC.AA. se añaden las otras dos
que registran mayores intensida-
des inversoras en I+D (según el
cuadro n.º 5), el País Vasco y
Navarra, el grupo de cuatro resul-
tante (M4) concentra tres cuartas
partes de la inversión en I+D pri-
vada y dos tercios de la inversión
en I+D pública de España. Con
todo, en Madrid, la comunidad
autónoma con mayor inversión,
entre 2005 y 2013 se ha reduci-
do tanto el gasto público como
el privado en dos puntos porcen-
tuales, mientras que en el País
Vasco la evolución ha sido la
opuesta, destacando el incre-
mento en 2,7 puntos en la inver-
sión privada. 
Por otro lado, es preocupante
la evolución que registran cuatro
CC.AA.: Canarias, Castilla y León,
Comunidad Valenciana y Galicia.
En todas ellas, la representación
en el total nacional de los gastos
públicos y privados en I+D se
han reducido entre 2005 y 2013
y, además, se encuentran en
unos niveles inferiores, particular-
mente en la esfera privada, a los
que les correspondería según su
contribución al PIB. Otras dos
CC.AA. con una baja representa-
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CUADRO N.º 3
GASTO PÚBLICO EN I+D EN RELACIÓN AL GASTO PÚBLICO TOTAL (GBAORD), 2000 - 2013
Media (porcentaje) y Desviación típica
2000-2013 2000-2007 2008-2013
Media DT Media DT Media DT
Bélgica .................... 1,20 0,05 1,19 0,04 1,22 0,07
Polonia .................... 0,80 0,06 n.d. n.d. 0,80 0,06
Finlandia.................. 1,94 0,08 1,98 0,03 1,90 0,10
Holanda .................. 1,69 0,08 1,75 0,03 1,61 0,04
Croacia .................... 1,48 0,09 n.d. n.d. 1,48 0,09
Grecia...................... 0,68 0,10 0,66 0,05 0,69 0,11
Bulgaria................... 0,78 0,10 0,83 0,10 0,73 0,06
Suecia ..................... 1,53 0,10 1,50 0,11 1,58 0,05
Italia........................ 1,23 0,12 1,33 0,05 1,16 0,09
Chipre ..................... 0,89 0,13 0,81 0,12 0,95 0,10
Malta ...................... 0,47 0,13 0,38 0,03 0,52 0,14
Austria .................... 1,35 0,13 1,25 0,03 1,48 0,09
Eslovenia ................. 1,16 0,14 1,18 0,08 1,14 0,19
Letonia .................... 0,53 0,14 0,59 0,11 0,46 0,14
Lituania ................... 1,08 0,15 1,12 0,18 1,05 0,11
Irlanda..................... 1,08 0,15 1,12 0,14 1,03 0,15
Eslovaquia ............... 0,80 0,15 0,70 0,06 0,93 0,14
Alemania ................. 1,76 0,16 1,65 0,05 1,92 0,10
R. Checa .................. 1,27 0,17 1,17 0,12 1,41 0,12
Estonia .................... 1,99 0,17 n.d. n.d. 1,99 0,17
Dinamarca............... 1,53 0,18 1,39 0,07 1,71 0,07
Rumanía.................. 0,65 0,21 0,59 0,22 0,72 0,15
Reino Unido ............ 1,45 0,21 1,61 0,10 1,24 0,05
Hungría ................... 0,82 0,21 0,76 0,05 0,85 0,26
Francia .................... 1,60 0,22 1,73 0,17 1,44 0,15
España .................... 1,61 0,24 1,66 0,21 1,54 0,26
Portugal .................. 1,62 0,29 1,40 0,12 1,93 0,06
Luxemburgo ............ 0,90 0,45 0,56 0,22 1,35 0,16
Media UE 28.......... 1,21 1,15 1,24
Media UE 15.......... 1,41 1,38 1,45
Nota: Los países se presentan en orden creciente según la desviación típica del gasto en el periodo 2000 – 2013. Los
países que forman la UE 15 son: Alemania, Bélgica, Francia, Italia, Luxemburgo, Holanda, Dinamarca, Irlanda, Reino
Unido, Grecia, España, Portugal, Austria, Finlandia y Suecia.
Fuente: Eurostat y elaboración propia.
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ción en la inversión estatal en
I+D escapan, sin embargo, de
esta tendencia al retroceso: La
Rioja e Illes Balears. En el primer
caso, se trata de la comunidad
autónoma de menor tamaño
económico y eso puede explicar
en parte dificultades para atraer
inversiones en I+D. En el caso de
Illes Balears, su participación en
la I+D nacional privada es apro-
ximadamente una décima parte
de la que le correspondería por
PIB y la mitad en el caso de la
I+D pública; en este último caso,
la comparación posiblemente
quede desfigurada por el peso
tan importante del turismo, acti-
vidad muy poco intensiva en
I+D, en el PIB regional.
Los gráficos 6A y 6B presentan
la relación entre la intensidad en
I+D pública y privada, respectiva-
mente, y el PIB per cápita regio-
nal en 2013. 
Como se puede apreciar, la in-
tensidad en I+D privada está po-
sitivamente asociada al nivel de
riqueza per cápita de las CC.AA.,
pero en el caso de la intensidad
en I+D pública la correlación no
es estadísticamente significativa
(11). Esta correlación supone una
verificación básica para el caso de
las CC.AA. españolas de la hipó-
tesis generalmente aceptada de
que la inversión en conocimiento
y el crecimiento económico se re-
fuerzan mutuamente (ver Griffith,
2000; Jones, 2001 y Ulku, 2004). 
El hecho de que no se observe
asociación entre la intensidad in-
versora pública y el PIB per cápita
puede deberse, entre otros moti-
vos, a la función redistributiva y
niveladora que la administración
pública, principalmente la AGE,
pueda ejercer en el ámbito de las
políticas de I+D en las CC.AA.
Además, hay que tener presente
que las relaciones entre variables
autonómicas donde el denomi-
nador es el PIB autonómico están
afectadas por un cierto efecto
base: un nivel comparable de
gasto público en dos comunida-
des, puede representar niveles
muy distintos de gasto sobre PIB
si los PIB autonómicos son muy
diferentes. Como resultado,
cuando el gasto público se expre-
sa en proporción al PIB de una
comunidad con un PIB pequeño,
la ratio es elevada, y este hecho
puede explicar la falta de un pa-
trón claro en el gráfico 6A. 
El cuadro n.º 5 ofrece infor-
mación acerca de la intensidad
inversora en I+D en las CC.AA.
en relación con las economías de
referencia, la UE28 y la UE15.
Como se puede observar, la in-
tensidad media en España y la de
prácticamente todas las CC.AA.
es considerablemente menor a
las de las economías de referen-
cia, resaltando solo dos excepcio-
nes (12). El País Vasco en 2013
registró una intensidad inversora
privada superior a las de la UE28
y UE15 (llevando a la intensidad
vasca total a superar a la de la
UE28 e igualar la de la UE15) y
Madrid registró, tanto en 2005
como en 2013, una intensidad
inversora pública superior a la de
la UE28 y EU15. 
El cuadro n.º 5 también mues-
tra la ratio entre la intensidad in-
versora pública y la privada. La
UE ha fijado en repetidas ocasio-
nes como objetivo de esta mag-
nitud un factor de 2, correspon-
diendo a la situación en la que
inversión privada en I+D repre-
senta dos tercios de la inversión
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CUADRO N.º 4
DISTRIBUCIÓN DE LOS GASTOS INTERNOS EN I+D POR CC.AA. EN 2005 Y 2013. 
DESGLOSE POR SECTOR DE EJECUCIÓN
Porcentajes verticales
Total Privado Publico
Pro-memoria
Distrib. del PIB
2005 2013 2005 2013 2005 2013 2005 2013
Andalucía ................ 10,3 11,3 6,2 7,8 15,1 15,3 13,9 13,5
Aragón.................... 2,2 2,3 2,3 2,3 2,0 2,2 3,1 3,1
Asturias ................... 1,4 1,4 1,2 1,4 1,5 1,4 2,1 2,0
Illes Balears .............. 0,6 0,7 0,3 0,2 1,0 1,2 2,4 2,5
Canarias .................. 2,1 1,6 0,9 0,6 3,5 2,6 4,0 3,9
Cantabria................. 0,5 0,8 0,4 0,6 0,7 1,2 1,2 1,2
Castilla y León.......... 4,3 4,1 4,4 4,3 4,1 3,8 5,3 5,1
Castilla-La Mancha... 1,2 1,5 1,0 1,7 1,5 1,4 3,5 3,6
Cataluña.................. 22,6 22,8 26,6 24,3 17,9 21,0 18,8 18,8
C. Valenciana........... 8,5 7,7 5,9 5,9 11,5 9,7 9,7 9,3
Extremadura ............ 1,0 1,0 0,4 0,4 1,7 1,7 1,6 1,6
Galicia ..................... 4,0 3,6 3,2 3,1 4,9 4,2 5,2 5,2
Madrid .................... 28,6 26,4 30,5 28,2 26,3 24,4 17,9 18,7
Murcia..................... 1,7 1,7 1,4 1,3 2,0 2,3 2,6 2,6
Navarra ................... 2,5 2,4 3,1 3,2 1,9 1,6 1,7 1,7
País Vasco ............... 8,1 10,2 11,7 14,4 3,9 5,4 6,0 6,1
La Rioja ................... 0,4 0,5 0,5 0,4 0,3 0,5 0,7 0,7
Total....................... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
M2.......................... 51,2 49,2 57,1 52,5 44,2 45,4 36,7 37,5
M4.......................... 69,6 70,7 75,0 74,7 63,3 66,1 44,4 45,2
Nota: El sector privado incluye las IPSFL y el sector público incluye la enseñanza superior. M2 corresponde a Madrid y
Cataluña. M4 corresponde a M2 más País Vasco y Navarra.
Fuente: INE.
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total y la inversión pública el ter-
cio restante. Como se puede ob-
servar ni la UE28, ni la UE15, ni
España en su conjunto alcanzan
ese objetivo, pero sí lo hacen el
País Vasco y Navarra, que se ca-
racterizan por una estructura
económica con fuerte peso de las
sectores económicos más intensi-
vos en inversión en I+D (13). En
el primer caso con valores mayo-
res pero con una tendencia a la
baja y en el segundo con valores
menores pero con una tendencia
al alza.
2. Convergencia
A continuación, se analizan
los indicios de que pudieran exis-
tir procesos de convergencia
entre las CC.AA. en relación a la
inversión en I+D, tanto en la es-
fera pública como privada. En
primer lugar, los gráficos 7A y 7B
muestran la intensidad inversora
en 2005 y la variación de esta in-
tensidad entre 2005 y 2013, para
la I+D pública y privada respecti-
vamente. 
Se estaría produciendo con-
vergencia interregional si existiera
una relación negativa entre el
nivel en 2005 y su variación
desde entonces hasta 2013. En el
caso de la I+D pública, no existe
una relación estadísticamente
significativa entre ambas varia-
bles y en el caso de la I+D priva-
da la asociación es positiva, pero
poco significativa (14). Es decir,
no hay pruebas de que las CC.AA.
estén convergiendo entre sí en
términos de intensidad pública
en I+D. Tan solo hay señales mo-
deradas de una cierta polariza-
ción regional en cuanto a la in-
tensidad inversora privada, un
hecho fuertemente determinado
por el comportamiento del País
Vasco y Navarra. 
En segundo lugar, la cuestión
de la convergencia interregional
se analiza atendiendo a la evolu-
ción de las desviaciones típicas de
la intensidad pública y privada en
las CC.AA. a lo largo del período
2005-2013. El gráfico 8 muestra
ambas series. Como se puede
apreciar, y en consonancia con lo
visto anteriormente, la dispersión
de la intensidad inversora pública
se ha mantenido fundamental-
mente constante, mientras que la
dispersión de la intensidad priva-
da ha crecido entre 2005 y 2013:
de forma ininterrumpida entre
2005 y 2009, para decrecer lige-
ramente después. Los factores
que pueden explicar esta mode-
rada tendencia a la polarización
regional en la intensidad inverso-
ra privada (que también está pre-
sente a nivel regional en la UE en
su conjunto (Eurostat, 2015)) son
diversos.
En primer lugar, el fenómeno
puede deberse a que la inversión
en I+D se caracteriza por costes
de entrada o inversiones iniciales
relativamente importantes que
pueden generar, a su vez, econo-
mías de escala. En el caso de la
inversión pública, una parte o 
la totalidad de estos costes los
absorbe la Administración (en
España, principalmente la admi-
nistración central) que asigna los
recursos según múltiples criterios:
la eficiencia en el gasto, pero tam-
bién consideraciones redistributi-
vas o incluso abiertamente políti-
cas. En el caso privado, el criterio
principal para la asignación de
fondos a la I+D es la eficiencia en
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CUADRO N.º 5
INTENSIDAD EN I+D POR CC.AA. EN 2013 Y DESGLOSE POR SECTOR DE EJECUCIÓN
Porcentajes del PIB regional y ratio
Total Privado Publico
Ratio
privado/público
2005 2013 2005 2013 2005 2013 2005 2013
Andalucía ................ 0,81 1,04 0,26 0,38 0,55 0,66 0,48 0,58
Aragón.................... 0,77 0,90 0,43 0,49 0,33 0,41 1,30 1,19
Asturias ................... 0,69 0,86 0,33 0,45 0,36 0,41 0,91 1,11
Illes Balears .............. 0,27 0,33 0,06 0,04 0,21 0,29 0,31 0,15
Canarias .................. 0,58 0,50 0,14 0,11 0,45 0,39 0,31 0,27
Cantabria................. 0,46 0,91 0,18 0,32 0,28 0,58 0,65 0,55
Castilla y León.......... 0,89 0,99 0,50 0,56 0,40 0,43 1,25 1,28
Castilla-La Mancha... 0,39 0,53 0,17 0,31 0,22 0,22 0,78 1,41
Cataluña.................. 1,32 1,50 0,83 0,85 0,48 0,65 1,73 1,32
C. Valenciana........... 0,96 1,02 0,36 0,41 0,60 0,61 0,60 0,69
Extremadura ............ 0,68 0,76 0,16 0,16 0,52 0,60 0,30 0,26
Galicia ..................... 0,84 0,86 0,37 0,39 0,48 0,46 0,77 0,85
Madrid .................... 1,75 1,75 1,01 1,00 0,74 0,76 1,36 1,32
Murcia..................... 0,71 0,84 0,32 0,33 0,39 0,51 0,81 0,64
Navarra ................... 1,65 1,79 1,09 1,23 0,56 0,56 1,94 2,21
País Vasco ............... 1,47 2,09 1,15 1,57 0,33 0,52 3,50 3,01
La Rioja ................... 0,64 0,79 0,43 0,39 0,21 0,40 2,04 0,98
Total....................... 1,10 1,24 0,59 0,66 0,50 0,58 1,17 1,14
M2.......................... 1,53 1,63 0,92 0,92 0,61 0,70 1,55 1,32
M4.......................... 1,55 1,78 1,02 1,16 0,53 0,62 2,13 1,96
UE 28 ..................... 1,76 2,02 1,13 1,30 0,64 0,72 1,77 1,81
UE 15 ..................... 1,83 2,09 1,18 1,36 0,65 0,74 1,82 1,84
Nota: El sector privado incluye las IPSFL y el sector público incluye la enseñanza superior. Para composición de UE 15
ver nota en Tabla 3.
Fuente: INE y Eurostat.
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el gasto y el retorno a la inver-
sión. En consecuencia, la iniciati-
va privada tiende a preferir los
proyectos o territorios en los cua-
les ya se ha alcanzado cierta
masa crítica mínima, en términos
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GRÁFICO 6
INTENSIDAD EN I+D REGIONAL Y PIB REGIONAL PER CÁPITA EN 2013
Fuente: INE. 
0,3
0,2
0,1
0
-0,1
0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8
Intensidad I+D publica 2005
V
ar
ia
ci
on
 In
te
ns
id
ad
 I+
D
 p
ub
lic
a 
20
05
-2
01
3 0,5
0,4
0,3
0,2
0,1
0
-0,1
0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0 1,2
Intensidad I+D privada 2005
V
ar
ia
ci
on
 In
te
ns
id
ad
 I+
D
 p
riv
ad
a 
20
05
-2
01
3
A) I+D Pública B) I+D Privada
Rio PVa
Nav
Mur
Mad
Gal
Ext
CVal
Cat
CMa
CLe
Ctb
Can
Bal
Ast
Ara
And
Rio
PVa
Nav
Mur Mad
Gal
Ext
CVal
Cat
CMa
CLe
Ctb
Can
Bal
Ast
Ara
And
GRÁFICO 7
INTENSIDAD EN I+D EN 2005 Y VARIACIÓN DE LA INTENSIDAD ENTRE 2005 Y 2013
Fuente: INE. 
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de tejido empresarial o capital in-
novador en sentido amplio (15). 
En segundo lugar, es posible
que los mecanismos de transfe-
rencia de conocimiento y colabo-
ración en materia de I+D+i entre
el sector público y el privado, que
están presentes en diversos siste-
mas de I+D+i del mundo y que
son determinantes para construir
un sistema potente (David et al.,
2000 y Lee 2011) se hayan mate-
rializado de forma clara y estable
sólo en ciertas CC.AA.: País
Vasco, Navarra y, en menor me-
dida, Cataluña y Madrid.
IV. RECOMENDACIONES
DE MEJORA DEL 
SISTEMA DE I+D+i
Antes de abordar las recomen-
daciones para la mejora del siste-
ma español de I+D+i, procede
hacer una síntesis y valoración de
la información estadística que se
ha presentado. Este análisis se de-
sarrolla separadamente para la in-
versión pública y la privada y
pone de relieve las principales li-
mitaciones encontradas en cada
ámbito con datos desde 2005. 
En la esfera pública, la finan-
ciación pública a la I+D ha osci-
lado en España de forma mucho
más intensa que en la mayoría de
países de la UE y sabemos la es-
tabilidad es clave para sostener la
actividad científica e innovadora.
Además, el sistema español pre-
senta problemas de competitivi-
dad ya que no puede atraer fon-
dos del exterior con la intensidad
de otros países de la UE. Esta
falta de competitividad del siste-
ma puede deberse, en parte, a un
insuficiente nivel de excelencia en
ciertos ámbitos del conocimiento
y de la innovación, a pesar del
progreso que el sistema público
en su conjunto ha realizado en
los últimos años. Esta hipótesis se
refuerza por el hecho de que una
parte de los recursos presupues-
tarios públicos, principalmente
aquellos que se vehiculan a través
de préstamos y otras operacio-
nes financieras, no son finalmen-
te absorbidos por el sistema. 
En la esfera privada, se distin-
guen claramente dos grupos de
CC.AA. según los recursos que
dedican a la I+D+i. Por un lado, 
un grupo lo forman Madrid,
Cataluña, País Vasco y Navarra
que, partiendo de una estructura
económica sectorial con mayor
peso de los sectores intensivos en
I+D, se caracterizan por: (i) regis-
trar las mayores intensidades in-
versoras, tanto públicas como
privadas, (ii) concentrar la mayo-
ría de la inversión total; y (iii) al-
canzar las mayores ratios de in-
versión privada sobre inversión
pública. Por otro lado, el resto de
las CC.AA. presentan unos indi-
cadores de inversión en I+D+i,
pública pero especialmente priva-
da, muy discretos hasta el punto
de que algunas de las regiones de
la UE con menor intensidad inno-
vadora son españolas. 
De lo anterior se deduce que
en España existe una cierta barre-
ra o escala mínima en las activi-
dades de I+D+i, afectando si-
multáneamente al sector público
y al privado. Cuando una comu-
nidad autónoma alcanza una
cierta  masa crítica, puede desa-
rrollar sistemas de I+D competi-
tivos que son capaces de atraer
fondos, equipos y proyectos
tanto nacional como internacio-
nalmente y, además, consigue
crear sinergias entre el ámbito
público y el privado. 
Las propuestas de reforma
deben referirse, por tanto, a estos
dos ejes pero, si han de constituir
un programa completo de actua-
ción, no limitarse a ellos. En
particu lar, dos instituciones inde-
pendientes y prestigiosas que cono-
cen el sistema español de I+D+i,
la Fundación Cotec (Cotec, 2013)
103
PAPELES DE ECONOMÍA ESPAÑOLA, N.º 147, 2016. ISSN: 0210-9107. «GASTO PÚBLICO EN ESPAÑA: PRESENTE Y FUTURO»
RAMON XIFRÉ · YULIA KASPERSKAYA
0,50
0,45
0,40
0,35
0,30
0,25
0,20
0,15
0,10
0,05
0
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Privado Público
GRÁFICO 8
DESVIACIÓN TÍPICA DE LA INTENSIDADES DE LAS CC.AA.
EN INVERSIÓN I+D PÚBLICA Y PRIVADA
Fuente: INE
05. Gasto publico (Xifré y Kasporskaya)_advantia  15/01/16  12:20  Página 103
y el panel de expertos del European
Research Area Committee (ERAC,
2014), consideran que existen
otras dos dimensiones críticas en
las que hay actuar para desarro-
llar con éxito procesos de refor-
ma: las condiciones del entorno
para la innovación y la coopera-
ción interre gional. 
A continuación, se realizan
propuestas de reforma en cada
uno de estos cuatro ejes, que tie-
nen una triple fuente: el análisis
realizado hasta el momento, la
recopilación de las aportaciones
de estas dos organizaciones y la
revisión de algunas de las mejo-
res prácticas internacionales. 
1. Sistema público
Probablemente, el elemento
clave pendiente en la reforma del
sistema público de I+D+i sea la
creación y puesta en marcha de 
la Agencia Española de Investiga -
ción. Esta iniciativa ya estaba con-
templada en la vigente Ley de 
la Ciencia, la Tecnología y la
Innovación, aprobada en 2011
con práctica unanimidad por
parte de los partidos políticos,
pero no se ha realizado ningún
progreso desde entonces. La ma-
yoría de los países avanzados
cuentan con una agencia de fi-
nanciación de la investigación in-
dependiente que asigna los re-
cursos a los investigadores y las
instituciones atendiendo funda-
mentalmente a criterios de exce-
lencia y mediante una gestión re-
lativamente flexible pero con una
estricta rendición de cuentas (16).
En particular, el nuevo organismo
podría superar ciertas rigideces
del sistema actual, como la presión
que sufren numerosos investiga-
dores y grupos de investigación
para que utilicen los fondos asig-
nados según el horizonte tem -
poral predefinido en los proyec-
tos. Además, como se observa
en la mayoría de países que han
creado agencias de este tipo, es
posible avanzar simultáneamente
en una gestión administrativa-
mente menos intrusiva de la in-
vestigación y en la rendición de
cuentas del sistema, si así se es-
tablece en el mandato fundacio-
nal de la institución encargada.
Adicionalmente, la puesta en
marcha de la agencia podría ac-
tuar como catalizador reformista
para mejorar la eficiencia en la
asignación de recursos de I+D+i
particularmente en la universi-
dad, que es una pieza clave del
sistema (17). 
2. Sistema privado
Este trabajo se centra en la
evolución del gasto público, pero
la evolución de los principales in-
dicadores de la I+D+i privada es
igualmente negativa (18). Es par-
ticularmente preocupante la
caída en el número de empresas
españolas que realizan activida-
des de innovación tanto tecnoló-
gica como no tecnológica: entre
2008 y 2012 las primeras han re-
ducido su número en un 50 por 100
y las segundas en un 40 por 100.
Por tanto, es necesario frenar
esta tendencia y estimular la cre-
ación y el crecimiento de nuevas
empresas innovadoras, atendien-
do al efecto tractor que éstas
ejercen en el conjunto de la eco-
nomía (Veugelers y Cincera,
2010). Dado que los problemas
que afrontan las empresas con
potencial innovador son múlti-
ples (insuficiente financiación;
planes de negocio mal desarrolla-
dos; falta de conocimientos espe-
cializados entre los fundadores y
consejeros delegados), la res-
puesta a este desafío también
debería ser multidimensional,
como señalan Cotec y el panel de
expertos del ERAC. En primer
lugar, son necesarias reformas le-
gislativas para conseguir que el
crédito fluya más fácilmente, y de
forma segura y estable, en las
fases iniciales de creación de una
empresa, incluyendo el capital se-
milla y formas novedosas como
mezzanine finance (19). Esto de-
bería ir acompañado de nuevos
incentivos para los bancos y enti-
dades financieras que permitan
una evaluación correcta de los
proyectos innovadores. También
sería de gran ayuda ofrecer for-
mación especializada (parcial-
mente subvencionada) a todos
aquellos emprendedores que ne-
cesiten mejorar sus planes de
 negocio o actualizar sus compe-
tencias empresariales. De hecho,
para potenciar al máximo las si-
nergias en los procesos de acom-
pañamiento a las empresas con
potencial de innovación, podría
considerarse la centralización de
estas funciones en una nueva
agencia pública en España que
tuviera este cometido específico,
como ocurre en otros países de
nuestro entorno (20).
3. Entorno institucional
En las economías avanzadas el
entorno empresarial e institucio-
nal es uno de los factores más
importantes para que florezca la
innovación (Aghion, 2006). En
pr imer lugar,  en e l  caso de
España, posiblemente la priori-
dad más básica y urgente sea que
los representantes políticos alcan-
cen por fin un consenso estable
sobre una ley de educación que
resuelva los principales proble-
mas a largo plazo del país: las
elevadas tasas de abandono y de
fracaso escolar (21). En segundo
lugar, sería igualmente oportuno
llevar a cabo una reforma profun-
da de aquellos aspectos de la
normativa que pueden estar per-
judicando la competitividad ge-
neral de las empresas, lastrando
su crecimiento y, por todo ello,
dificultando su capacidad para
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realizar proyectos de inversión,
como son las in ic iat ivas de
I+D+i. Por ejemplo, se debería
proceder a una reversión trans-
versal de las distintas normativas
(fiscal, laboral, medioambiental,
etcétera) que imponen obligacio-
nes administrativas o económicas
más estrictas a medida que au-
menta el tamaño de la empresa.
Sería conveniente también seguir
de cerca cuáles son los efectos de
la nueva regulación de la insol-
vencia que busca reducir las pe-
nalizaciones cuando las insolven-
c ias no son fraudulentas y
estimular así la segunda oportu-
nidad empresarial. En caso de
que la reciente reforma legislativa
no obtenga los efectos deseados
–reducir las liquidaciones de em-
presas– se debería profundizar en
las reformas, partiendo de los diag-
nósticos y recomendaciones que
sobre este asunto han formulado,
entre otros, el FMI y la Comisión
Europea. 
4. Cooperación interregional
y sinergias territoriales
Finalmente, y como ha mos-
trado el análisis de los gastos de
I+D por CC.AA., el sistema espa-
ñol está fragmentado territorial-
mente. Esta fragmentación afecta
negativamente no solo indivi-
dualmente a las CC.AA. sino que
es un obstáculo a la absorción de
fondos totales, particularmente
los procedentes de la UE e instru-
mentados mediante programas
competitivos. El hecho de que
parte de los fondos para la inves-
tigación se encuentren asignados
a determinadas regiones para
contribuir a su convergencia y
que en algunos proyectos y con-
vocatorias el desembolso de los
fondos públicos esté condicio -
nado a la cofinanciación  privada,
genera una doble barrera para
acceder la financiación ajena al
sistema público nacional que,
como se ha visto más arriba, es
una de las principales deficiencias
en España. 
Como resultado, las regiones
españolas con menor intensidad
en I+D suelen ser las que corren
el mayor riesgo de no ser capaces
de absorber los fondos públicos
que se les preasignan. Este es un
efecto no intencionado y se de-
bería fomentar la cooperación
entre diversas CC.AA. con el ob-
jetivo de alcanzar una masa críti-
ca mínima y estudiar las posibili-
dades de que algunas CC.AA. se
especialicen en ciertas líneas de
investigación e innovación y que
las desarrollen de forma compe-
titiva. Probablemente se trate de
uno de los retos más difíciles para
el sistema público y es posible
que la mejor manera de abor -
darlo sea de forma indirecta me-
diante el refuerzo del sistema
 público, del privado y del entorno
económico y regulatorio en el
que se desarrolla la I+D+i. 
V. CONCLUSIONES
El estado actual del sistema de
investigación, desarrollo e inno-
vación (I+D+i) en España es preo -
cupante. Los principales indica-
dores de actividad, tanto en el
ámbito público como en el priva-
do, se están deteriorando de
forma clara desde 2008. Los pri-
meros, básicamente como resul-
tado del proceso de consolida-
ción fiscal. Los segundos acusan
en parte el impacto de lo anterior
y en parte las consecuencias di-
rectas de la crisis económica.
En el ámbito estrictamente
público y en términos agregados,
la perspectiva temporal e interna-
cional nos permite concluir que el
gasto público en I+D+i español
ha sido relativamente volátil, lo
cual es una anomalía en los paí-
ses avanzados en innovación.
Además, el sistema español da
claras muestras de sufrir cierta in-
capacidad para absorber incre-
mentos bruscos en recursos,
como los que se produjeron
antes de 2008. Por ello, es acon-
sejable considerar con mucha
cautela aquellas intervenciones
de política económica que se
centren en aumentar los recursos
públicos a la I+D+i sin resolver
previamente las rigideces e inefi-
ciencias que afectan al sistema.
En este sentido, emerge con cla-
ridad la necesidad de crear una
agencia española de investiga-
ción que gestione los fondos pú-
blicos de I+D+i con una triple
orientación: los fondos deberían
asignarse en función de la exce-
lencia, hacerlo con la intrusión
administrativa mínima, pero al
mismo tiempo con la máxima
transparencia y rendición de
cuentas. Esta es la filosofía de las
agencias estatales de investiga-
ción que operan en los países de
nuestro entorno que basan su
crecimiento en el conocimiento y
que tendría un efecto catalizador
en la modernización de las uni-
versidades españolas, que son
una pieza clave del sistema.
Además, otra medida de calado
que debería aplicarse previa -
mente a cualquier incremento de
fondos sería un pacto político
que diera estabilidad y potenciara
la eficacia del sistema educativo
en todos sus niveles.
Descendiendo al nivel de las
CC.AA. y extendiendo el análisis
al sector privado, las intensidades
inversoras privadas están fuerte-
mente relacionadas con la rique-
za del territorio pero no así en el
caso de la intensidad en I+D pú-
blica. Además, no existen indicios
de que las CC.AA. estén conver-
giendo entre sí en intensidad in-
versora pública mientras que, en
el ámbito privado, se observan
señales de la dinámica contraria,
que da lugar a un cierto proceso
105
PAPELES DE ECONOMÍA ESPAÑOLA, N.º 147, 2016. ISSN: 0210-9107. «GASTO PÚBLICO EN ESPAÑA: PRESENTE Y FUTURO»
RAMON XIFRÉ · YULIA KASPERSKAYA
05. Gasto publico (Xifré y Kasporskaya)_advantia  15/01/16  12:20  Página 105
de polarización. Si a esto añadi-
mos que las invers iones en
I+D+i públicas y privadas suelen
ser fuertemente complementa-
rias, existe el riesgo de que algu-
nas CC.AA. se estén acercando a
una suerte de «trampa de pobre-
za de I+D+i» regional, de la que
resultará más difícil escapar a me-
dida que pase el tiempo. En una
comunidad autónoma donde la
inversión privada en I+D+i es re-
lativamente baja, se reducen los
incentivos para atraer nuevas in-
versiones privadas y esta dinámica
puede terminar perjudicando la
capacidad del territorio de absor-
ber fondos públicos, especialmen-
te si éstos se vehiculan a través de
programas competitivos que re-
quieran la co-financiación privada.
No hay nada que esté prede-
terminado e, indudablemente,
esta dinámica se puede corregir.
Pero para ello es preciso situar la
I+D+i en el centro de la agenda
política y hacerlo no sólo mediante
el aumento de presupuestos sino
abordando las reformas estructu-
rales que el sistema necesita. 
NOTAS
(*) Agradecemos los comentarios de
Santiago Lago, Jorge Martínez-Vázquez,
Diego Martínez, María José Moral, Joan Ribas
y los participantes en la Conferencia Funcas-
RIFDE sobre Gasto Público en Santiago de
Compostela en mayo de 2015.
(1) Como ilustración, la estrategia de cre-
cimiento para le Unión Europea, Europa
2020, fija cinco objetivos cuantitativos para el
año 2020. El segundo de ellos es que la UE
invierta en I+D un 3 por 100 del PIB.
(2) Como contrapunto al enfoque especí-
fico que se adopta en el presente estudio, se
puede consultar LÓPEZ-RODRÍGUEZ Y MARTÍNEZ
(2014) que tiene una perspectiva más amplia.
Estos autores integran el estudio de la I+D en
la UE en un modelo macroeconómico y des-
tacan la  importancia de distinguir entre inno-
vación tecnológica y no tecnológica para de-
terminar mejor e l  impacto sobre la
productividad total de los factores (PTF).
(3) Ver CALLEJÓN y GARCÍA-QUEVEDO (2011)
para una discusión del concepto de «sistema»
desde una perspectiva más actual.
(4) Para una visión del contexto general y
los principales elementos que conforman el
sistema público de I+D se puede consultar
SEBASTIÁN y RAMOS VIELBA (eds. 2011), en parti-
cular las páginas 11 a 21.
(5) Según la nota metodológica de la
Encuesta de Actividades de I+D del INE, los in-
vestigadores incluyen a las profesiones con códi-
gos ISCO-88 del 21 al 24 y por tanto, en particu-
lar, a los profesionales docentes en universidades
e instituciones de educación superior.
(6) El informe IUS utiliza 25 indicadores
de los sistemas nacionales de I+D+i, agrupa-
dos en 8 dimensiones, que a su vez proceden
de 3 pilares básicos (facilitadores-entorno, ac-
tividades empresariales, resultados) para cal-
cular un índice de intensidad innovadora en
cada país y ordenar a los estados miembros
según ese índice.
(7) A partir de la base de datos GBAORD
(«Government Budget appropriation or ou-
tlays for research and development) de
Eurostat que recoge todos los gastos efectivos
en I+D realizados por parte del gobierno cen-
tral del país. Eurostat recoge en esta base de
datos los gastos realizados por los gobiernos
infraestatales solo si estos son «significantes». 
(8) Esta estadística del INE presenta la in-
formación por sectores de ejecución de forma
ligeramente distinta antes y después de 2010,
lo cual hace necesario un ajuste estadístico
menor. Hasta el año 2010 incluido, los datos
se presentan combinando los gastos de dos
agentes ejecutores (las empresas y de las ins-
tituciones privada sin fines de lucro (IPSFL)) en
una única rúbrica y se ofrecen datos para
todos los agentes. A partir del año 2010 se
producen dos cambios: (1) los datos para las
empresas y las IPSFL se presentan de forma se-
parada y (2) para algunas CC.AA. no está dis-
ponible el gasto de uno o más de los siguien-
tes agentes: IPSFL, Administración Pública y
universidades. El ajuste realizado en los datos
a partir de 2011 es el siguiente. Cuando se
omite el dato de sólo un agente, éste se ob-
tiene de forma directa a partir del gasto total
de la CC.AA. sustrayendo los datos para el
resto de los agentes. Cuando se omiten los
datos de dos agentes, se imputa el gasto a
cada agente de forma proporcional al reparto
entre agentes que se obtiene a nivel estatal.  
(9) No se conocen estudios específicos de
esta cuestión en el ámbito de las CC.AA. en
España. Para la comparativa entre la UE y los
EE.UU. se puede consultar Veugelers y Cincera
(2010). Estos autores encuentran que aproxi-
madamente un tercio del diferencial estructural
en innovación entre la UE y los EE.UU. se expli-
ca por una menor presencia de empresas jóve-
nes y activas en I+D+i mientras que los otros
dos tercios de la diferencia se explican porque
las empresas europeas son menos intensivas en
I+D que sus homólogas americanas.
(10) Las cuatro ramas de actividad que
rea lizan mayor inversión en I+D privada en
2013 son, en primer lugar, una rúbrica gené-
rica que incluye las actividades profesionales,
científicas y técnicas (17,3 por 100; códigos
CNAE del 69 al 75),  los vehículos de motor
(16,5 por 100; CNAE 29), la información y las
comunicaciones (13,9 por 100, CNAE 58 –
63) y la farmacia (8,5 por 100; CNAE 21).
(11) El coeficiente de correlación entre la
intensidad privada y el PIB per cápita es de
0.78 (significativo a al nivel 0,01) y el coefi-
ciente de correlación entre la intensidad pú-
blica y el PIB per cápita es 0,23 (no significa-
tivo).
(12) En la UE la I+D está también está re-
lativamente concentrada por regiones. Según
Eurostat (2015), 32 regiones europeas con-
centran el 44,1 por 100 del gasto total de la
UE en I+D.
(13) Ver nota 14.
(14) El coeficiente de correlación entre la
intensidad privada y su variación es de 0,44
(significativo al nivel 0,10) y en el caso de la
intensidad privada es del -0,40 (no significa-
tivo).
(15) Véase CABRER-BORRÁS y SERRANO-
DOMINGO (2007) para un análisis detallado del
fenómeno en España.
(16) Como ejemplos de agencias de fi-
nanciación de la investigación se puede citar
la National Science Foundation para los
EE.UU., la Deutsche Forschungsgemeinschaft
para Alemania o el European Research
Council para la UE.
(17) Sobre la cuestión específica de me-
didas para fomentar la excelencia investiga-
dora, y académica en general en la universi-
dad, se puede consultar Aghion et al. (2010)
que recomiendan, en consonancia con lo an-
terior, reforzar la independencia y la rendición
de los centros universitarios.
(18) Véase XIFRÉ (2014) para una visión
panorámica reciente de la I+D+i en España.
(19) Véase Fernández Doblado y Ubierna
(2011) para un estudio detallado de las posi-
bles actuaciones públicas en este ámbito.
(20) Al respecto son de interés, por ejem-
plo, el Department for Business, Innovation &
Skills del Reino Unido y la estrategia guberna-
mental finlandesa Research.fi, que incluye un
enfoque integral con medidas en innovación,
competitividad, educación y ciencia.
(21) Véase VILLAR (coord. 2012) para una
visión panorámica del sistema educativo en
España que incluye la medición del rendimien-
to educativo.
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